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Streszczenie: Celem artykułu jest analiza zaskarżalności czynności podejmowanych w związku  
z uchwalaniem dokumentów planistycznych szczebla lokalnego. W pierwszej części artykułu przedsta-
wiono problematykę zaskarżalności postanowień studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego z uwzględnieniem sytuacji, gdy jego postanowienia nie znajdują oparcia w miejscowych 
planach zagospodarowania przestrzennego. Natomiast druga część artykułu została poświęcona za-
skarżalności miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 
Słowa kluczowe: miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, studium uwarunkowań i kierun-
ków zagospodarowania przestrzennego  
 
Abstract: The article's objective is to analyze the appealability options with respect to the zoning documen-
tation enactment process at the local level. The first part of the article discusses the appealability of provi-
sions of the spatial development conditions and directions study, including when the provisions do not reflect 
the local zoning plans. In the second part, the article focuses on the appealability of the local zoning plans.  






 W sferze planowania przestrzennego zazwyczaj dochodzi do napięć po-
między interesem jednostki, bądź interesem ogółu mieszkańców w kontrze do 
zamierzeń gminy realizującej przysługujące jej władztwo planistyczne. Problema-
tyka zaskarżania czynności podejmowanych w toku uchwalania studium uwarun-
kowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego bądź miejscowych planów 
zagospodarowania przestrzennego stanowi więc doniosłe prawnie i społecznie 
zagadnienie. W niniejszym artykule zostanie poddana analiza powyższej proble-
matyki w zakresie kwestionowania czynności planistycznych szczebla lokalnego,  
w szczególności kwestionowania postanowień studium uwarunkowań i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego.       
 
Procedura uchwalania studium uwarunkowań i kierunków  
zagospodarowania  przestrzennego 
 
 Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego jest 
zbiorem dyrektyw określającym przyszłe zamierzenia w zakresie ładu przestrzen-
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nego na terenie całej gminy1. Stanowi zasadniczy element kreujący politykę prze-
strzenno-gospodarczą gminy. Pełni również funkcję koordynującą ustalenia planu 
miejscowego. Istotnym zadaniem studium jest również promocja możliwości gmi-
ny, w celu pozyskania potencjalnych inwestorów. Studium jest filozofią rozwoju 
przestrzenno-gospodarczego na przyszłość2. 
  Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego nie 
jest aktem prawa miejscowego i nie ma mocy powszechnie obowiązującej. Stu-
dium obowiązuje organy gminy oraz jej jednostki organizacyjne bezpośrednio za-
angażowane w kształtowaniu polityki przestrzennej na jej terenie. Studium posiada 
charakter aktu kierownictwa wewnętrznego. Postanowienia studium mają charak-
ter nienormatywny, ponieważ są kierowane do organów gminy i bezpośrednio nie 
kształtują sytuacji prawnej podmiotów spoza systemu administracji publicznej3. 
Studium obok planu miejscowego, planu zagospodarowania przestrzennego wo-
jewództwa i koncepcji zagospodarowania przestrzennego zalicza się do aktów 
planowania ogólnego. 
 Studium w odróżnieniu od miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego jest aktem obligatoryjnym. Brak studium zasadniczo uniemożliwia 
uchwalanie m.p.z.p. na obszarze całej gminy4. Należy podkreślić, że ustalenia 
studium są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych5. 
Jeżeli w studium nie zostaną wskazane tereny, na których przykładowo mają być 
rozmieszczone wielkopowierzchniowe obiekty handlowe nie będzie można ich 
uwzględnić w planie miejscowym. 
  Wójt (burmistrz, prezydent miasta) po podjęciu przez radę gminy uchwały  
o przystąpieniu do sporządzania studium ogłasza w prasie miejscowej przez ob-
wieszczenie i w sposób zwyczajowo o podjęciu tej uchwały oraz określa sposób 
składania wniosków dotyczących studium w terminie 21 dni od dnia ogłoszenia. 
Kolejną czynnością w procedurze sporządzenia projektu studium jest pisemne 
zawiadomienie o podjęciu uchwały o przystąpieniu do sporządzania studium insty-
tucji i organów właściwych do uzgadniania i opiniowania projektu studium. Po spo-
rządzeniu projektu studium, uwzględniającego rozpatrzone wnioski, opinie właści-
wej komisji urbanistyczno-architektonicznej, gmin sąsiednich, starosty powiatowe-
go i innych właściwych organów oraz uzgodnieniu projektu studium z wojewodą, 
zarządem województwa następuje ogłoszenie o wyłożeniu projektu wraz prognozą 
oddziaływania na środowisko do publicznego wglądu, na co najmniej 30 dni. Pod-
czas wyłożenia odbywa się dyskusja publiczna nad przyjętymi w projekcie studium 
rozwiązaniami. Osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne nieposiada-
jące osobowości prawnej mogą wnosić uwagi dotyczące projektu studium w termi-
nie nie krótszym niż 21 dni od dnia zakończenia okresu wyłożenia studium.  
Następnie projekt studium wraz z listą nieuwzględnionych uwag zostaje przedsta-
wiony radzie gminy do uchwalenia. Ostatnią fazę stanowi uchwalenie studium 
                                                          
1 Wyrok NSA z 21 listopada 2000 r., sygn. akt II SA 2437/99. 
2 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 89. 
3 R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzążewska, Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym  
z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Wydaw. Prawnicze, Warszawa 1995, s. 20-26 
4 T. Bąkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Zakamycze, 
Kraków 2004, s. 53. 
5 Art. 9 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. 
Nr 80, poz. 717 z późn.zm.; dalej jako: u.p.z.p. 
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przez radę gminy, z jednoczesnym rozstrzygnięciem o sposobie rozpatrzenia nie-
uwzględnionych uwag. Wójt (burmistrz albo prezydent miasta) przedstawia woje-
wodzie uchwałę o uchwaleniu studium wraz z rysunkiem i tekstem studium oraz 
rozstrzygnięciem dotyczącym nieuwzględnionych uwag i dokumentacją prac plani-
stycznych w celu oceny ich zgodności z przepisami prawnymi. 
 Rada gminy w procesie uchwalenia studium zobowiązana jest określić  
w nim tereny, na których będą rozmieszczone inwestycje celu publicznego o zna-
czeniu wojewódzkim i krajowym. W przypadku nie wypełnienia przez radę gminy 
powyższego obowiązku, wojewoda po podjęciu czynności zmierzających do 
uzgodnienia terminu realizacji tych inwestycji oraz warunków ich wprowadzenia do 
studium, wzywa radę gminy do uchwalenia studium lub jego zmiany w wyznaczo-
nym terminie. Po bezskutecznym upływie tego terminu wojewoda sporządza miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego albo jego zmianę dla obszaru, 
którego dotyczy zaniechanie gminy w zakresie koniecznym dla możliwości realiza-
cji inwestycji celu publicznego oraz wydaje w tej sprawie zarządzenie zastępcze. 
Przyjęty w tym trybie plan wywołuje skutki prawne takie jak miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego6. 
 
Zaskarżalność czynności  
podejmowanych w związku z uchwaleniem studium 
 
 Procedura sporządzania studium zakłada udział w niej zainteresowanych 
mieszkańców gminy oraz odpowiednich organów administracji rządowej i samo-
rządowej. Złożenie wniosku, którego przedmiotem jest propozycja podjęcia przez 
podmioty administracji określonego działania w granicach swojej właściwości rodzi 
po stronie adresata obowiązek przyjęcia i ustosunkowania się do inicjatywy obywa-
telskiej, ale nie obliguje do jego uwzględnienia. Ocena obywatelskiej inicjatywy 
wyrażonej w treści wniosku materializuje się w piśmie organu informującym o spo-
sobie załatwienia wniosku7. Rozstrzygnięcia wójta (burmistrza, prezydenta miasta) 
o nieuwzględnieniu wniosków dotyczących studium uwarunkowań oraz nie-
uwzględnieniu uwag dotyczących projektu tego studium nie podlegają zaskarżeniu 
do sądu administracyjnego8. Uzgodnienia zarządu i wojewody w przedmiocie pro-
jektu studium w przeciwieństwie do opinii właściwej komisji urbanistyczno-
architektonicznej, gmin sąsiednich, starosty powiatowego i innych właściwych  
organów wpływają wiążąco na treść przedstawionego im projektu studium9. Kryte-
rium oceny zasadności uwag do projektu studium wnoszonych przez osoby fizycz-
ne, osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości praw-
nej powinna być szeroko rozumiana polityka planistyczna gminy, pozostająca  
w zgodzie z powszechnie obowiązującymi przepisami prawa oraz z aktami plano-
wania przestrzennego pochodzącymi od podmiotów administracji publicznej 
szczebla ponadlokalnego i centralnego w zakresie, w jakim przepisy prawa wyma-
gają zgodności studium z tymi aktami10. 
                                                          
6 Art. 12 ust. 3 u.p.z.p.  
7 T. Bąkowski, Ustawa o planowaniu…, op. cit., s. 68. 
8 Zob. art. 7 u.p.z.p. 
9 T. Bąkowski, Ustawa o planowaniu…,op. cit., s. 69. 
10 Ibidem, s. 73. 
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 W uzasadnieniu wyroku z dnia 20 czerwca 2008 r., Wojewódzki Sąd Admi-
nistracyjny w Warszawie zauważył, iż wobec specyfiki gospodarowania przestrze-
nią (zróżnicowanie stanów faktycznych i potrzeb lokalnych) prawodawca zawarł 
jedynie nieliczne szczegółowe regulacje o charakterze materialnoprawnym, które 
mogą znaleźć zastosowanie dla oceny legalności rozwiązań przyjmowanych  
w studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania gminy. W tym świetle 
jedyną rękojmię ochrony interesów prawnych właścicieli terenów objętych studium 
może stanowić zachowanie właściwej procedury planistycznej, w ramach której 
właściwe gremia (komisja a potem cała rada gminy) zajmują stanowisko odnośnie 
opracowanego przez organ wykonawczy gminy projektu rozwiązań oraz odnoszą 
się do zgłaszanych przez zainteresowanych i nie uwzględnionych uwag, a po roz-
ważeniu argumentacji, powinny przyjmować optymalne rozwiązania, godzące 
interesy poszczególnych grup osób (np. właścicieli nieruchomości przeznaczonych 
pod inwestycje i tych zabudowanych, które mają pozostać w dotychczasowym 
użytkowaniu), co wynika z treści art. 3 ust. 1, art. 11 i 28 ust. 1 ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym  (…). Jednak naruszenie wymagań proce-
dowania w zakresie przyjmowania studium, w myśl wiążącej wykładni przepisów 
zawartej w wyroku II OSK 1765/2007 nie może stanowić samodzielnej przesłanki 
do wniesienia skargi na zasadzie art. 101 ustawy o samorządzie gminnym11. Moż-
liwość zaskarżenia działań planistycznych powstaje dopiero po uchwaleniu studium 
przez radę gminy. Podstawę do zaskarżenia uchwał rady gminy w sprawach z zakresu 
planowania i zagospodarowania przestrzennego stanowi przepis art. 101 u.s.g. Należy 
podkreślić, że w świetle orzecznictwa sądowo-administracyjnego: skarga z art. 101 
ustawy o samorządzie gminnym przysługuje na każdą uchwałę rady gminy podjętą 
w sprawie z zakresu administracji publicznej, niezależnie od tego czy ma ona cha-
rakter aktu prawa powszechnie obowiązującego czy też nie, o ile została podjęta  
w sprawie z zakresu administracji publicznej i naruszyła czyjś interes prawny12.  
 
Zaskarżalność uchwały o przyjęciu studium  
do wojewódzkiego sądu administracyjnego 
 
Wykazanie interesu prawnego w zaskarżeniu uchwały o przyjęciu studium 
do wojewódzkiego sądu administracyjnego jest przedsięwzięciem trudnym. W uza-
sadnieniu wyroku NSA z dnia 26 lutego 2008 r13 podkreślono, że chociaż we  wcze-
śniejszym orzecznictwie NSA, przyjmowano, iż studium, nie mając charakteru aktu 
prawa miejscowego, nie może w zasadzie naruszyć interesu prawnego strony skar-
żącej, to jednak całkowicie nie wykluczano takiej możliwości, czego dowodem było 
badanie tego interesu wyrażające się w oddaleniu skarg, a nie ich odrzucaniu14.  
Jednocześnie w uzasadnieniu powyższego wyroku stwierdzono, że w po-
stępowaniu toczącym się na podstawie art. 101 ustawy o samorządzie gminnym 
istotną kwestią jest dostrzeżenie różnicy pomiędzy studium i planem miejscowym 
                                                          
11 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 czerwca 2008 r., sygn. akt IVSA/Wa 789/2008, LexPolonica  
nr 228567. 
12 Wyrok NSA z 26 lutego 2008 r., II OSK 1765/2007, LexPolonica nr 1994556. 
13 Sygn. akt II OSK 1765/2007, LexPolonica nr 1994556. 
14 Zob. Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2007 r., II OSK 1357/2006 oraz wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2007 r., 
sygn. akt II OSK 359/2007.   
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w zakresie bezpośredniości i realności naruszenia interesu prawnego. O ile owa 
bezpośredniość i realność naruszenia interesu prawnego planem miejscowym jest 
z natury rzeczy łatwa do wykazania, o tyle w przypadku studium znacznie trudniej-
sza, wymagając od sądu administracyjnego szczególnej staranności w ocenie 
naruszenia interesu prawnego strony. (…) naruszenia interesu prawnego jako 
warunku dopuszczalności skargi nie można też upatrywać - jak to czyni się w za-
skarżonym wyroku - w naruszeniu przepisów procedury planistycznej. Ta może 
być bowiem kontrolowana przez sąd administracyjny dopiero wówczas gdy wyka-
zane zostanie, że interes prawny strony skarżącej został naruszony. To oznacza, 
że sąd administracyjny rozpoznając skargę na uchwałę rady gminy w trybie art. 
101 ustawy o samorządzie gminnym jest zobowiązany, po stwierdzeniu, że skarga 
spełnia wymogi formalne do jej wniesienia (bezskuteczne wezwanie do usunięcia 
zarzucanego naruszenia, termin do wniesienia skargi oraz wymóg sprawy z zakre-
su administracji publicznej) przejść do oceny tego czy interes prawny strony skar-
żącej został naruszony, przy czym interes ten winien mieć podstawę w konkretnym 
przepisie prawa materialnego, aby dopiero wówczas ocenić czy naruszenie intere-
su prawnego strony skarżącej nastąpiło w zgodzie z obowiązującym prawem, w tym 
prawnie wymaganą procedurą planistyczną i odpowiednio do tego skargę oddalić lub 
uwzględnić.  
W doktrynie przyjmuje się, że interes prawny oznacza korzyść, potrzebę 
znajdującą uzasadnienie w prawie15. Interes faktyczny przeobraża się w interes 
prawny, gdy uzyskuje odniesienie prawne, tzn. gdy wynika z normy prawnej, opiera 
się na niej lub daje się z nią powiązać16. W orzecznictwie sądowo-administracyjnym 
interes prawny rozumiany jest jako „obiektywna, czyli rzeczywiście istniejąca potrze-
ba ochrony prawnej. Interes ten musi być osobisty, własny, indywidualny i konkret-
ny, dający się obiektywnie stwierdzić oraz aktualny a nie ewentualny”17.  
W orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego podkreśla się, że 
„postanowienia studium są kierowane do organów gminy i wiążą je przy sporzą-
dzaniu planów miejscowych, nie są natomiast adresowane ani też bezpośrednio 
nie kształtują sytuacji prawnej podmiotów spoza systemu administracji publicznej. 
Przy tak ustawowo określonym charakterze studium trudno mówić w tym przypad-
ku o naruszeniu interesu prawnego lub uprawnienia skarżącej w rozumieniu prze-
pisu art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym. Stu-
dium jako akt planowania, wiążący organy gminy w tym zakresie, może zatem 
jedynie pośrednio wpływać na prawa i obowiązki podmiotów spoza systemu orga-
nów administracji publicznej, przez co jednak nie dochodzi do bezpośredniego 
naruszenia indywidualnych interesów prawnych lub uprawnień tych podmiotów18.  
W procesie uchwalania studium niejednokrotnie dochodzi do konfliktów 
związanych z krzyżowaniem się interesu publicznego z interesem indywidualnym 
jednostki. W przypadku zakwalifikowania w studium terenów należących do osób 
prywatnych na cele publiczne, zostaną oni postawieni w trudnej sytuacji. Studium 
oddziałuje bezpośrednio na treść planu miejscowego i wpływa na sytuację prawną 
                                                          
15 Zob. M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium 
teoretyczno-prawne, Wyd. UMCS, Lublin 1991, s. 31-32.  
16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze, Kraków 2005, s. 319.  
17 Wyrok NSA z 20 kwietnia 1998 r., IV SA 1106/97, LEX nr 43360. 
18 wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2007 r., II OSK 614/2007. 
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właścicieli. Jeżeli wskutek uchwalenia planów doszłoby do obniżenia wartości nie-
ruchomości właściciele będą zmuszeni czekać na uchwalenie aktu prawa miej-
scowego- planu miejscowego, aby móc dochodzić rekompensaty na zasadach 
określonych w ustawie19.  
W wyroku WSA z dnia 17 listopada 2008 r. podkreślono, że w świetle art. 
101 ustawy o samorządzie gminnym z samego tylko faktu uchwalenia studium 
uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy nie można 
wyprowadzać wniosku o legitymacji do jego zaskarżenia przez właścicieli nieru-
chomości położonych na obszarze objętym ustaleniami studium. Pamiętać należy, 
że to dopiero ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego - 
a nie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 
-kształtują, wraz z innymi przepisami, sposób wykonywania prawa własności nie-
ruchomości (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym). Dopiero przyszły plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa 
miejscowego może ukształtować sposób wykonywania prawa własności, ale ta 
przyszła uchwała podlega samodzielnemu zaskarżeniu do sądu administracyjnego 
w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym. Wskazane przez skarżą-
cych ustalenia wyłącznie samej spornej uchwały ze swej istoty w żaden bezpośredni 
sposób nie mogą oddziaływać na wykonywanie prawa własności nieruchomości. 
Mogą ewentualnie oddziaływać w sposób pośredni - jako wiążący element w proce-
sie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania. Oddziaływanie to jednak 
nawet i w tym wypadku nie stanowiłoby z zasady kwalifikowanej ingerencji polegają-
cej na naruszeniu interesu prawnego lub uprawnienia wyprowadzanych z prawa 
własności20. W świetle utrwalonego orzecznictwa sądowo-administracyjnego przepis 
art. 101 ust. 1 u.s.g. nie przyznaje legitymacji skargowej podmiotom, których interesy 
prawne lub uprawnienia są dopiero zagrożone naruszeniem w wyniku wejścia  
w życie postanowień aktu prawa miejscowego21. W doktrynie przedmiotu podkreśla 
się, że skargi do NSA w trybie art. 101 u.s.g. stanowią sytuacje wyjątkowe, albo-
wiem skarżący nie zdoła w zasadzie wykazać, że uchwała rady gminy w sprawie 
studium jako akt wewnętrzny narusza jego interes prawny lub uprawnienie22. 
Studium nie jest aktem prawa miejscowego i nie może być samodzielnym 
instrumentem prowadzenia polityki przestrzennej w gminie. W sytuacji, gdy gmina 
nie uchwaliła planu miejscowego, a określone ograniczenia czy zakazy zabudowy 
wynikają jedynie ze studium, organ gminy nie może odmówić ustalenia warunków 
zabudowy dla inwestycji sprzecznej ze studium23. Nawet w sytuacji, gdy studium 
przewiduje zakaz zabudowy na określonym obszarze, gmina nie będzie uprawnio-
na do odmowy wydania warunków zabudowy dla nieruchomości z tego obszaru 
(powołując się na zapis studium) do wprowadzenia odpowiednich postanowień  
w planie miejscowym, jednakże nie spełnienie przesłanek z art. 61 ust. 1 u.p.z.p. 
                                                          
19 P. Kwaśniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Lexis Nexis, Warszawa   
2009., s. 65. 
20 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 listopada 2008 r., sygn. akt II SA/Kr 886/2006, LexPolonica  
nr 2285910. 
21 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2008 r., sygn. akt IV SA/Wa 2202/06, LEX nr 497584.  
22 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Lexis Nexis, Warszawa 2002, s. 90.  
23 M. Bielecki, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne (cz.1) -  zapisy studium i planu miejscowego 
oraz wnioski o ich zmianę, Prawo Przedsiębiorcy 2009, Nr 45, s. 71.  
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uzasadnia odmowę ustalenia warunków zabudowy24. Należy podkreślić, że  
w przeciwieństwie do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 
gminne studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego nie 
jest aktem ustanawiającym przepisy powszechnie obowiązujące. Studium jako akt 
kierownictwa wewnętrznego nie może stanowić podstawy do wydawania decyzji 
administracyjnych (decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu)25. 
 
Zaskarżalność czynności podejmowanych w związku ze sporządzeniem  
i uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 
 
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa 
miejscowego26. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 
mają charakter normatywny i są powszechnie obowiązujące. Stanowi źródło prawa 
w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji27. Miejscowy plan zagospodarowania 
przestrzennego, w odróżnieniu od studium wiąże zarówno podmioty władzy, w tym 
organy władzy publicznej, jak i podmioty pozostające poza jej strukturą, to jest 
jednostki i ich organizacje. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest 
stanowiony na podstawie upoważnienia ustawowego drodze uchwały rady gminy  
i powszechnie obowiązuje na obszarze działania rady, która go stanowiła.  
Treść planu miejscowego może bezpośrednio dotyczyć interesu prawnego 
określonych podmiotów. Kwestia zaskarżalności uchwały rady gminy o przyjęciu 
planu miejscowego do sądu administracyjnego, w przeciwieństwie do zaskarżal-
ności uchwały o przyjęciu studium nie rodzi wątpliwości. Zaskarżeniu w trybie art. 
101 ust. 1 u.s.g. podlega uchwała o przyjęciu planu miejscowego lub jego zmiany, 
lecz nie uchwała o przystąpieniu do sporządzenia planu miejscowego lub 
przystąpieniu do jego zmiany28.  
 Stosownie do przepisu art. 28 u.p.z.p. naruszenie zasad sporządzania 
studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także 
naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały 
rady gminy w całości lub części. W doktrynie prawa przyjmuje się, że nieważność 
aktu prawa miejscowego, a więc także uchwały o miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego, daje podstawy do jego wyeliminowania ze skutkiem 
wstecznym (ex tunc). Niezbędny jest jednak w takich przypadkach akt stwierdzają-
cy nieważność uchwały. W przypadku aktów prawa miejscowego aktem takim jest 
wyrok sądu administracyjnego uwzględniający skargę na uchwałę jednostki samo-
rządu terytorialnego bądź też rozstrzygnięcie organu nadzoru29.  
                                                          
24 Ibidem, s. 72.  
25 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne…,  op. cit, s. 87.  
26 Art. 14 u.p.z.p. 
27 Zob. Wyrok SN z dnia 22 lutego 2001 r., III RN 203/2000, OSNAPiUS 2001, nr 20, poz. 606.  
28 Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem „uchwała o przystąpieniu do sporządzenia planu zagospodaro-
wania przestrzennego (…) jest pierwszym etapem prowadzącym do uchwalenia planu, ale w jej wyniku 
nie następuje uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego i nie ma jeszcze w obrocie prawnym 
aktu prawa powszechnie obowiązującego, jakim jest plan zagospodarowania przestrzennego z mocy art. 
14 ust. 8 u.p.z.p. To zaś oznacza, że w wyniku jej podjęcia nie można mówić o naruszeniu interesu prawne-
go, o którym mowa w art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminny”. Wyrok WSA w Białymstoku z 4 maja 
2006 r. (sygn. akt I SA/Bk 764/05, niepubl.) podaję za M. Bielecki, op. cit., s. 73. 
29 Ibidem, s. 28.  
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Właściwy wojewoda na podstawie art. 91 u.s.g., upoważniony jest do 
wszczęcia postępowania nadzorczego i stwierdzenia nieważności uchwały o przy-
jęciu planu miejscowego. Organ nadzoru orzeka o nieważności uchwały w sprawie 
przyjęcia planu miejscowego w terminie nie dłuższym niż 30 dni od dnia doręcze-
nia uchwały. Rozstrzygnięcie nadzorcze wojewody powinno zawierać uzasadnie-
nie faktyczne i prawne oraz pouczenie o dopuszczalności wniesienia skargi do 
sądu administracyjnego (art. 91 ust. 3 u.s.g.). Jednakże należy podkreślić, że  
w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru na podstawie art. 91 
ust. 4 u.s.g. lub sąd administracyjny na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia  
30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi30 nie 
stwierdza nieważności uchwały, ograniczając się do wskazania, iż uchwałę wyda-
no z naruszeniem prawa. 
Podmiotom, które poniosły szkodę na skutek podjęcia uchwały rady gminy  
o planie miejscowym, co do której stwierdzono nieważność, służy roszczenie  
o odszkodowanie na zasadach określonych w art. 417 i art. 4171 kodeku cywilnego. 
W kontekście zaś partycypacji „czynnika społecznego” w czynnościach po-
przedzających uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 
należy podkreślić, iż stosownie do przepisu art. 7 u.p.z.p. nie jest możliwe zaskar-
żenie do sądu administracyjnego rozstrzygnięć organu rozpatrującego wnioski do 
miejscowego planu, jak również w przedmiocie nieuwzględnionych uwag do pro-
jektu planu. Stosownie do przepisu art. 18 u.p.z.p. uwagi na piśmie do projektu 
planu miejscowego może wnieść każdy, kto kwestionuje ustalenia przyjęte w pro-
jekcie planu, wyłożonym do publicznego wglądu. Jako wniesione na piśmie uznaje 
się również uwagi wniesione w postaci elektronicznej opatrzone bezpiecznym 
podpisem elektronicznym weryfikowanym przy pomocy ważnego kwalifikowanego 
certyfikatu. Prawo do wniesienia uwag ma charakter powszechny, służy osobom 
fizycznym, prawnym, jednostkom organizacyjnym nieposiadającym osobowości 
prawnej. Przepisy ustawy nie wymagają od wnoszącego uwagę wykazania istnie-
nia interesu prawnego, który może być naruszony ustaleniami m.p.z.p. zawartymi 
w projekcie planu.  
Instytucja uwag określona w art. 18 zastąpiła znane poprzedniej regulacji 
protesty i zarzuty do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Uwa-
gi odpowiadają swym charakterem protestom z art. 23 ust. 1 u.z.p. W doktrynie 
przedmiotu zwraca się uwagę na brak w obowiązującej regulacji ścisłego odpo-
wiednika zarzutu z art. 24 ust. 1 u.z.p. Zarzut w rozumieniu powyższego przepisu 
mógł wnieść każdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone przez 
ustalenia przyjęte w projekcie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, wyłożonym do publicznego wglądu. Rezygnacja ze środka odpowiadającego 
konstrukcji i rodzącego skutki analogiczne do zarzutu wiąże się niewątpliwie  
z rozpowszechnionym zjawiskiem wykorzystywania zarzutu do celowego spowal-
niania, a czasem i paraliżowania postępowania w sprawie miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego, a w konsekwencji całego procesu inwestycyj-
nego31. Zarzut podlegał rozpatrzeniu przez organ gminy sporządzający projekt 
miejscowego planu. W przypadku jego nieuwzględnienia zarzut przedstawiano 
radzie gminy, która podejmowała stosowną uchwałę w przedmiocie uwzględnienia 
                                                          
30  Dz.U. Nr 153, poz. 1270. 
31  T. Bąkowski, Ustawa o planowaniu…, op. cit., s. 105. 
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bądź odrzucenia zarzutu, zawierającą uzasadnienie faktyczne i prawne. Wnoszący 
zarzut mógł zaskarżyć do sądu administracyjnego uchwałę o odrzuceniu zarzutu  
w całości lub części w terminie 30 dni od dnia jej doręczenia. Powyższe rozwiąza-
nie ze względu na okres oczekiwania na rozpatrzenie sprawy w sądzie istotnie 
wydłużało termin zakończenia prac nad planem. Rada gminy przed uchwaleniem 
planu była zobowiązana do oczekiwania na rozstrzygnięcie przez sąd administra-
cyjny spornych zarzutów.  
 W obecnym stanie prawnym w odniesieniu do uwag do projektu planu 
miejscowego, podobnie jak na gruncie poprzedniej ustawy w odniesieniu do prote-
stów, brak jest szczególnych podstaw do zaskarżenia do sądu administracyjnego 
uchwały nieuwzględniającej sugestii zawartych we wnoszonych uwagach. Należy 
podkreślić, że zarówno uchwały uwzględniające uwagi, jak i nieuwzględniające 
uwag do projektu planu są uchwałami z zakresu administracji publicznej. To zaś 
oznacza, iż powyższe uchwały mogą być - na "zasadach ogólnych" zawartych  
w art. 101 u.s.g. - zaskarżane do sądu administracyjnego32. Naczelny Sąd Admini-
stracyjny w wyroku  z dnia 7 stycznia 2000 r., którego teza jest aktualna orzekł, że 
w przypadku odrzucenia protestu nie przysługiwała skarga do sądu administracyj-
nego w oparciu  o przepisy ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, lecz moż-
liwość skorzystania z ogólnego trybu zaskarżenia uchwał organów samorządu 
terytorialnego przewidzianego w przepisach ustawy z 1990 r. o samorządzie 
gminnym33.  
Zasada fakultatywnego sporządzenia planu miejscowego przez gminę zna-
lazła swoje potwierdzenie w orzecznictwie sądowo-administracyjnym, w myśl któ-
rego „odstąpienie przez radę gminy w drodze stosownej uchwały od prac plani-
stycznych na określonym obszarze mieści się w uprawnieniach gminy do prowa-
dzenia własnej polityki przestrzennej i o ile nie jest nadużyciem tych uprawnień, 
dokonując się w granicach obowiązującego prawa, nie może być przedmiotem 
skutecznego zarzutu naruszenia prawa przez radę gminy”34. Przepis art. 14 ust. 7 
u.p.z.p., w myśl którego plan miejscowy sporządza się obowiązkowo, jeżeli wyma-
gają tego przepisy odrębne stanowi potwierdzenie fakultatywnego charakteru miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Niedopuszczalna jest więc 
skarga na bezczynność rady gminy w przedmiocie podjęcia uchwały o przystąpie-
niu  do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,  
w sytuacji gdy ich sporządzenie nie jest obowiązkowe.  
 W kontekście przesłanek zaskarżalności skutkujących nieważnością do-
kumentu planistycznego należy podkreślić, że nie każde naruszenie trybu sporzą-
dzenia powoduje nieważność uchwały rady gminy, lecz naruszenie trybu w sposób 
istotny35. Kolejność prac nad planem stosownie do przepisu art. 28 ust. 1 u.p.z.p., 
powininna zostać przestrzegana pod sankcją nieważności. Treść art. 17 u.p.z.p. 
wskazuje na obowiązek organu gminy zachowania przewidzianej w tym przepisie 
                                                          
32 Ibidem, s. 107.  
33 Wyrok NSA z dnia 7 stycznia 2000 r., sygn. akt I SA 2017/99, LEX nr 54168.  
34 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 22 lutego 2006 r. (sygn. akt II OSK 1127/2005 
LexPolonica nr 2242136) 
35 Istotne naruszenie trybu postępowania należy zaś rozumieć jako takie naruszenie trybu, które prowa-
dzi w konsekwencji do sytuacji, w której przyjęte ustalenia planistyczne są odmienne od tych, które 
zostałyby podjęte, gdyby nie naruszono trybu sporządzenia aktu planistycznego. Wyrok WSA w War-
szawie z dnia 22.10.2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 1035/07, LEX nr 424665.  
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kolejności podejmowania prac przygotowawczych36. Zaniechanie poinformowania 
społeczeństwa danej miejscowości w sposób zwyczajowo w tej miejscowości przy-
jęty o wszczętej procedurze planistycznej, dotyczącej określenia zasad zagospo-
darowania części obszaru miejscowości, należy uznać za istotne naruszenie trybu 
sporządzania planu. Istotność naruszenia wynika z ograniczenia lokalnej społecz-
ności możliwości składania uwag do projektu planu i pozbawia jej wiedzy co do 
możliwości uczestnictwa w publicznej dyskusji nad projektem planu37.  
 W praktyce sądowo-administracyjnej powszechnie występującą przesłanką 
zaskarżenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest narusze-
nie podstawowej zasady planistycznej, czyli brak jego zgodności z postanowie-
niami studium, co powoduje jego nieważność. Powyższe rozwiązanie prawne 
wskazuje na silne powiązanie planu miejscowego będącego źródłem prawa miej-




Z przedstawionych rozważań wynika, że zaskarżenie niekorzystnych dla 
jednostki rozwiązań planistycznych w uchwalonym studium uwarunkowań i kierun-
ków zagospodarowania przestrzennego, w sytuacji gdy gmina nie uchwala miej-
scowych planów zagospodarowania przestrzennego i jednocześnie nie realizuje 
przyjętych w studium założeń (np. w sferze projektowanych w studium dróg),  
w zasadzie pozbawia jednostkę możliwości wykazania interesu prawnego w przy-
padku jego zaskarżenia. Przyczyną tego stanu rzeczy jest prawna kwalifikacja 
studium jako aktu kierownictwa wewnętrznego, chociaż bezdyskusyjnie powyższy 




Bąkowski T., Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, Zakamycze, Kraków 2004.  
Bielecki M., Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne (cz.1) – zapisy studium 
i planu miejscowego oraz wnioski o ich zmianę, Prawo Przedsiębiorcy 2009, 
Nr 45. 
Hauser R., Mzyk E., Niewiadomski Z., Rzążewska M., Ustawa o zagospodarowa-
niu przestrzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Wydawnic-
two Prawnicze, Warszawa 1995. 
Kwaśniak P., Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, 
Lexis  Nexis, Warszawa 2009. 
Niewiadomski Z., Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Lexis Nexis, Warsza-
wa 2002. 
Zdyb M., Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. 
Studium teoretyczno-prawne,Wydaw. UMCS, Lublin 1991. 
Zimmermann J., Prawo administracyjne, Zakamycze, Kraków 2005. 
                                                          
36 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 maja 2008 r., sygn. akt II SA/Ol 180/2008, LexPolonica nr 1994486. 
37 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 października 2007 r., II SA/Bk 381/07, LEX nr 340417.  
